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Sazetak Autori prikazuju razdoblje demokratizacije i uvodenja razli¢itih koncepata de-
mokracije u Prijedlog Ugovora o Ustavu za Europu. Prvi susret koncepata demokracije
zbio se u vrijeme djelovanja Konvencije, od veljace 2003. godine do lipnja 2003. godine. U
vrijeme djelovanja Konvencije razbuktala se bitka izmedu vodecih aktera razlicitih konce-
pata demokracije za njihovo odgovaraju¢e mjesto u Planu i Prijedlogu Ugovora o Ustavu
za Europu. U ¢lanku se naglasava da su klju¢ne institucije EU-a tijekom 2005. i 2006. godi-
ne oblikovale dokumente u kojima su zagovarale, prije svega, svoje koncepte demokraci-
jeistim se upustile u politicku bitku te bitku za stjecanje $to Sire potpore za svoj koncept.
U tom su se razdoblju trebala rijesiti otvorena pitanja glede sudbine Prijedloga Ugovora o
Ustavu za Europu, a u tom sklopu i uredenja demokratskog zivota u EU-u. Medutim, u vri-
jeme ratifikacije je u Francuskoj i Nizozemskoj doslo do nezeljenog odbijanja predloZzenog
ustava koje je aktiviralo ponovnu raspravu o demokratskom uredenju Europske unije. Na
proljetnom susretu Europskog savjeta 2006. godine, “razdoblje za razmisljanje” se produ-
Zilo sve do kraja 2008. godine.

Kljucne rijeci Prijedlog Ugovora o Ustavu za Europu, Europska komisija, Europski par-
lament, Europski socijalni odbor, Odbor regija, participativha demokracija, deliberativna
demokracija, neposredna demokracija, reprezentativna demokracija, elektronska demo-
kracija

Uvod gold, 1970: 41), koji je sastavila i vodila

Europska zajednica (EZ) osnovana elita uz slabu potporu obi¢nih ljudi koji
je kao tehnokratski projekt' na“permisi-  su podupirali ideju o integriranoj Euro-
vnom konsenzusu” (Lindberg i Schein-  pi (De Burca, 1996: 350). Europska za-

jednica kao takva nije tjerala politicke

! EZ dugo su shvacali kao “asocijaciju s po-

sebnom namjenom” (Ipsen, 1972: 176) ko- ozbiljnog razmisljanja i moglo bi se rezimi-
joj je povjerena ogranicena koli¢ina dobro rati da je demokracija bila apsorbirana s de-
odredenih funkcija. Zato demokratska pri- mokratskim jamstvom/preporukom delegi-

roda europske konstrukcije nije bila stvar rajucih drzava ¢lanica.
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i akademske krugove na razmisljanje o
njezinu demokratskom ustroju. S druge
strane, i politi¢ko i akademsko razmis-
ljanje o demokraciji bilo je teritorijalno
suzeno na razinu unutarnjeg uredenja
nacionalnih drzava, a konceptualno, u
pravilu, samo na reprezentativhu de-
mokraciju.

Zato ne iznenaduje $to se pitanje
demokracije na razini EZ-a/EU-a po-
javilo jako kasno. Tek se 1986. godine
u politickom diskursu na europskoj ra-
zini prvi put spominje pojam demo-
kracija, i to kao politicki zahtjev drza-
vama kandidatkinjama za ¢lanstvom u
EZ-u/EU-u u aktu o prosirenju sa Spa-
njolskom, Portugalom i Gr¢kom.? U
osnivackim se ugovorima EZ-a/EU-a
nacelo demokracije prvi put pojavilo
tek u preambuli Maastrichtskog ugovo-
ra (1993), uz nacelo slobode, postova-
nje ljudskih prava i temeljnih sloboda
te vladavinu prava. U prvom paragra-
fu u ¢lanu F otkrivamo i formulaciju
da ¢e EU postovati nacionalni identitet
drzava clanica ¢iji su sustavi upravlja-
nja utemeljeni na nacelu demokracije.
Otad se nacelo demokracije pojavljuje
u svim osnivackim ugovorima. Amster-
damski ugovor (1999) priznaje sank-
cijske mehanizme u slucaju da drzave
¢lanice ozbiljno i ustrajno krse temelj-
ne vrijednosti EU-a, u koje se ubraja
i nacelo demokracije. Ugovor iz Nice
(2003) dopusta da se u slucaju ozbilj-
nih prekr§aja demokratskih nacela za-
uzme politicko stajaliSte o zemlji pre-
krsiteljici.

Od Maastrichtskog se ugovora na-
¢elo demokracije u ugovorima spomi-

? Demokracija je prvi put spomenuta u pre-
ambuli Jedinstvene europske povelje (1987)
u svjetlu ukljucivanja u &anstvo Spanjolske,
Portugala i Greke.

nje i djelomicno razvija, ali oni ne sadr-
zavaju jasna odredenja $to je to demo-
kracija, a nema ni jednozna¢nog odgo-
vora na pitanje kako da se demokracija
interpretira kao nacelo na kojem bi EU
trebao biti utemeljen. Usprkos toj neja-
snoci postupno se ucvrscéivalo uvjere-
nje da se demokracija kao polity EU-a
per se ne moze jednostavno shvatiti kao
zajednicki nazivnik drzava ¢lanica koje
imaju demokratsku tradiciju, nego EU
treba priznati kao specifican entitet i u
skladu s tim shvacati i demokraciju. To
je uvjerenje 2004. godine dobilo i prav-
ni oblik u Prijedlogu Ugovora o Usta-
vu za Europu gdje demokracija postaje
nacelo za uredenje polityja EU-a. No uz
koncept reprezentativne demokracije
svoje mjesto dobivaju i drugi koncepti
demokracije’. Nazalost, odnosi izme-
du njih ostaju nedoreceni, a normativ-
ni argumenti koji idu u prilog jednom
konceptu demokracije ne podupiru i
ostale (Smismans, 2004: 138).

U tom je povijesnom trenutku de-
mokratski zivot u EU-u postao velik
izazov, kako za politolosku znanost,
prije svega za onu koja je sposobna na
nove nacine promisljati novokonstitu-
irani predmet, tako i za one politicke
aktere koji taj predmet konstituiraju,
odnosno za one koji svojim upravlja-
njem odreduju granice bududega de-
mokratskog zivota u EU-u.

Geneza prihvacanja reprezentativne
demokracije kao dijela europske
strukture politickih institucija

Uvodenje reprezentativne demo-
kracije u strukturu politickih instituci-

* U Prijedlogu su Ugovora o Ustavu za Euro-
pu u ¢lanu 47. i 48. odredeni gradanski i so-
cijalni dijalog.



ja EU-a Smismans (2004: 123) shvaca
kao postupan odmak od tehnokratsko-
ga projekta koji su vodile elite, uza za-
nemariv interes onih koji su bili naklo-
njeniji ideji o integriranoj Europi. Rije¢
je o pomaku s tehnoloskog projekta k
demokratizaciji europskih politickih
institucija koja pocinje demokratskim
preporukama drzava clanica, uvode-
njem institucionalne ravnoteze i vodi k
jacanju Europskog parlamenta kao eks-
plicitno priznatog nositelja demokrat-
skog principa na europskoj razini.

Europski parlament kao
institucionalizacija koncepta
reprezentativne demokracije

Europski se parlament prije 1962.
godine zvao Europska skupstina i imao
je 142 poslanika koji su bili predstav-
nici nacionalnih parlamenata s dvoj-
nim mandatom koji se nije mijenjao do
Amsterdamskog ugovora 1999. godine,
kada je bilo predvideno 700 ¢lanova
Europskog parlamenta, odnosno pred-
stavnika naroda drzava ujedinjenih u
Zajednici. Cetiri godine kasnije, u Ugo-
voru iz Nice, broj ¢lanova povecan je
na ukupno 732 predstavnika izabrana
u pojedinacnoj drzavi ¢lanici. Prijedlog
Ugovora o Ustavu za Europu zaokruzio
je broj ¢lanova Europskoga parlamenta
na 750 izabranih predstavnika gradana
Europe. Gradane zastupaju njihovi po-
slanici proporcionalno degresivno, ali
najmanje sa 6, a najvise s 96 ¢lanova po
drzavi ¢lanici.

I izbori u Europski parlament dozi-
vjeli su promjene. Ako je Rimski ugo-
vor predvidao da poslanike Europske
skupstine moraju imenovati parlamen-
ti drzava ¢lanica izmedu svojih ¢lano-
va, i to po postupku koji odredi svaka
drzava ¢lanica, europski su poslanici

1979. godine prvi put birani na opéim
neposrednim izborima po proporcio-
nalnom sustavu zastupljenosti s obzi-
rom na regiju ili nacionalnu razinu, ili
po mjesovitom sustavu. Otad u svim
drzavama ¢lanicama vrijede zajednicka
demokratska pravila za izbore u Europ-
ski parlament, pravo glasovanja nakon
navr$enih 18 godina, ravnopravnost
muskaraca i zena te tajnost glasovanja.

Maastrichtski ugovor donosi nove
promjene s obzirom na izbore u Europ-
ski parlament. Po tom je ugovoru Eu-
ropski parlament zaduzen pripremiti
prijedloge za opce i neposredne izbore
po jedinstvenom postupku u svim dr-
Zavama ¢lanicama. Amsterdamski ugo-
vor to nadograduje “u skladu s naceli-
ma koja su zajednicka svim drzavama
¢lanicama” (¢lan 138). S Prijedlogom
Ugovora o Ustavu za Europu izbori
europskih poslanika dobivaju konacan
izgled. Po njemu se ¢lanovi Europsko-
ga parlamenta biraju op¢im, neposred-
nim, slobodnim i tajnim glasovanjem.

Osim sastava i izbornog postupka
mijenjale su se i nadleznosti Europ-
skoga parlamenta. Rimski je ugovor
prethodnici Europskoga parlamen-
ta odredio samo savjetodavnu ulogu
kod proracuna te savjetodavnu i nad-
zornu ulogu u drugim poslovima, ali
imala je moguc¢nost predloziti izglasa-
vanje nepovjerenja radu Komisije. Prvi
bitan pomak u nadleznosti dogodio se
s Jedinstvenom europskom poveljom,
kada je uveden postupak suradnje.* Do
daljnjeg Sirenja nadleznosti Europsko-
ga parlamenta dolazi s Maastrichtskim

* U drugom stavku ¢lana 7 Sporazuma EEZ-a
tekst “nakon savjetovanja sa Skupstinom”
zamijenjen je s “u suradnji s Europskim
parlamentom”.

>
©
i
w
=
=
wv
Q
o
<
=1
[}
©
p=—
S
©
c
=
o
IS
[}
°
©
~
wv
Q.
o
<
=1
fin

51

1




)
o
S
o~
©
>
2
n
=}
I~
°
o
e)
v
>
2
o
=
©
a
o
o)
=
v
2
©
>
2
=
©
c
<

ugovorom koji revidira postupak su-
radnje na nekim podrudjima javnih
politika. Neke javne politike presle su iz
postupka savjetovanja i suradnje u po-
stupak suodlucivanja. Uveden je nov za-
konodavni postupak nazvan - postup-
kom suodlucivanja, koji je Europskom
parlamentu dao mogucnost veta na
zakonodavni prijedlog Savjeta EU-a.
Uz to Europski je parlament ukljucen
i u postupak suglasnosti (assent proce-
dure), u kojem neizostavno mora dati
odobrenje. Osim nadleznosti koje je
dobio u procesu odlucivanja na razi-
ni EU-a Europski je parlament dobio
i pravo imenovanja cuvara ljudskih
prava te pravo da glasovanjem potvrdi
izbor predsjednika i ¢lanova Komisije.
Europski se parlament takoder otvorio
prema gradanima EU-a, pa oni imaju
pravo slati mu peticije u vezi sa stva-
rima koje su u njegovoj nadleznosti.
Osim toga moze zahtijevati od Komisi-
je da predlozi nacin rjesavanja proble-
ma za koji misli da ga treba izvrsiti na
razini EU-a. U slucaju pretpostavljenih
kr$enja ili nepravilnosti pri provodenju
zakona Zajednice moze osnovati pri-
vremeni istrazni odbor.

Dalje jacanje Europskoga parlamen-
ta donosi Amsterdamski ugovor, koji
prakticki ukida postupak suradnje.® Su-
odlucivanje je bilo prosireno na 23 nova
podrugja i koristilo se za vecinu europ-
skog zakonodavstva, osim za podrudja
poljoprivrede, pravosuda i unutarnjih
poslova, gdje se koristio postupak savje-
tovanja. Uvodenjem postupka suodluci-
vanja® zapravo se uspostavio dvodomni

Cuva se jo$ samo za odluke koje se odnose
na Europsku monetarnu uniju (EMU).

Postupak suodlucivanja bio je revidiran i
uvedene su tri promjene: 1. prijedlog je mo-

zakonodavni sustav koji je ojacao po-
lozaj Europskog parlamenta u procesu
odlucivanja na razini EU-a. U odnosu
prema Komisiji Europski je parlament
dobio mogucnost da joj postavlja pita-
nja, na koja je ona morala pismeno ili
usmeno odgovoriti. Ugovorom iz Nice
Europski parlament ujedinjuje zako-
nodavnu vlast’, koju dijeli sa Savjetom
EU-a, proracunsku funkciju®, nadzornu
funkciju® nad institucijama EU-a, po-
sebno nad radom Komisije, a poveca-
va se i njegova politicka funkcija. U
Prijedlogu Ugovora o Ustavu za Euro-
pu predvida se prosirenje zakonodavne
vlasti Europskoga parlamenta i na ve-

gao biti prihvacen ve¢ nakon prvog ¢itanja
ako se Europski parlament i Savjet EU-a
slazu s njegovim sadrzajem, 2. ako je Europ-
ski parlament htio odbiti prijedlog, bila mu
je dana moguc¢nost da ve¢ u drugom Cdita-
nju glasuje za odbijanje, 3. svaki prijedlog o
odboru za izmirenje otad se prihvaca samo
ako se o tome slazu obje strane.

Zakonodavnu funkciju Europski parlament
obavlja zajedno sa Savjetom EU-a, najcesce
postupkom suodlucivanja o prijedlozima
koje pripremi Komisija. Uz to ima mogu¢-
nost predlagati Komisiji da pripremi odgo-
varajuce prijedloge za podrucje koje je po-
trebno zakonski odrediti.

Prorac¢unsku funkciju Europski parlament
dijeli sa Savjetom Europe, kako pri obliko-
vanju proracuna tako i pri nadzoru uporabe
proracunskih sredstava i njihova uéinkovi-
tog koristenja.

Nadzornu funkciju obavlja putem demo-
kratskog nadzora djelatnosti Zajednice -
osnivanjem istraznih odbora, imenovanjem
Komisije, nadziranjem njezina rada, mo-
guéno$cu njezina opozivanja, postavljanjem
usmenih i pismenih pitanja, upoznavanjem
s radom Savjeta EU-a i mogu¢no$cu posre-
dovanja u slanju svojih preporuka Europ-
skom savjetu.



postavljen po konceptu
jaca koncept

Europski parlament

reprezentativna demokracija

¢inu onih podrudja o kojima Europski
parlament jo$ ne odlucuje ravnopravno
sa Savjetom EU-a. Isto tako Europski
parlament obavlja funkciju politickoga
nadzora i savjetovanja, bira predsjedni-
ka Komisije, ministra vanjskih poslova
Unije i druge ¢lanove Komisije, a Ko-
misija, kao cjelina, odgovorna je Parla-
mentu i savjetuje se s Odborom regi-
ja i Europskim ekonomsko-socijalnim
odborom. Europski parlament ima i
mogucnost sklapanja meduinstitucio-
nalnih sporazuma sa Savjetom Europe
i Komisijom o nac¢inu medusobne su-
radnje.

Iz ilustrativne kratke povijesti raz-
voja institucije evidentno je da je Eu-
ropski parlament zapravo instituciona-
lizacija koncepta reprezentativne de-
mokracije u okviru politickih institu-
cija na razini EU-a i istodobno njezin
glavni zagovornik medu institucijama
i akterima na istoj razini. Promjenom
njegove strukture, nacina izbora i nad-
leznosti u odnosu prema drugim insti-
tucijama na razini Unije te pomocu ra-
sta njegove politicke mo¢i i utjecaja od
nastanka Unije utvrdivao se koncept
reprezentativne demokracije u okviru
strukture njezinih politickih institucija.
Njegova politicka mo¢ i utjecaj postup-
no su se razvijali kroz rasprave koje su
se posredno i neposredno odnosile na
uvazavanje demokrati¢nijeg uredenja
EU-a, a koje su rezultirale spomenutim
ugovorima i njihovim odredivanjem
sastava, izbora i nadleznosti.

Rasprave o demokratskom deficitu,
o legitimnosti, o lokalnoj i regionalnoj
autonomiji na razini EU-a, o europ-
skom gradanstvu i o transparentnosti
omogucdile su Europskom parlamentu
postupno jacanje njegove uloge na ra-
zini EU-a. Time se EU odmaknuo od
tehnokratskoga koncepta, a polity EU-a
dobivao je sve demokrati¢nije crte koje
su bile utemeljene na konceptu repre-
zentativne demokracije.

Odbor regija

Odbor regija kao institucija na eu-
ropskoj razini bio je rezultat rasprave o
lokalnoj i regionalnoj autonomiji i regi-
onalnoga ukljucivanja na razinu EU-a.
Bio je zamisljen kao nositelj priznava-
nja teritorijalne dimenzije reprezenta-
tivne demokracije.

Maastrichtski ugovor bio je pravna
osnova za oblikovanje Odbora regija'
koji je imao 189 clanova, a kao organ
imao je savjetodavni status. Time je dr-
Zavama ¢lanicama bilo omoguceno da i
preko te institucije sa svojim regional-
nim predstavnicima budu zastupljene
na europskoj razini. S Amsterdamskim
ugovorom broj ¢lanova povecao se na
222, a Ugovorom iz Nice postavljen je
limit od 350 ¢lanova, s time da ¢lano-
vi Odbora regija moraju biti nositelji

9 Od Maastrichtskoga sporazuma Odbor re-
gija 1 EESO imaju jednaku organizacijsku
strukturu.
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Odbor regija

reprezentativna demokracija
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jaca koncept

izbornoga mandata ili politicki odgo-
vorni izabranom tijelu. Prijedlogom
Ugovora o Ustavu za Europu sastav
Odbora regija ne mijenja se u odnosu
na Ugovor iz Nice. Redovne i dopunske
¢lanove Odbora regija od pocetka ime-
nuje Savjet EU-a na prijedlog drzava
¢lanica, a od Amsterdamskog ugovora
¢lan Odbora ne smije istodobno biti i
clan Europskog parlamenta. Prijed-
log Ugovora o Ustavu za Europu ¢uva
sve odredbe prethodnih ugovora, osim
§to ¢lanovima produzuje mandat s 4 na
5 godina.

Prema Maastrichtskom ugovoru,
Odbor regija u odnosu prema Savije-
tu EU-a i Komisiji, na njihov zahtjev
ili na vlastitu inicijativu, obavlja savje-
todavnu ulogu u poslovima prekogra-
ni¢ne suradnje u skladu s odredenom
procedurom. Po Amsterdamskom se
ugovoru savjetodavna uloga $iri jo$ na
Europski parlament, a kad je Europski
ekonomsko-socijalni odbor zamoljen
za miSljenje, Savjet Europe ili Komisija
obavjestavaju o tome Odbor regija koji
na temelju vlastite ocjene moze dati
sud ako se radi o regionalnim ili lokal-
nim stvarima.

U Prijedlogu Ugovora o Ustavu za
Europu Odbor regija pored tih je nad-
leznosti dobio i moguénost da na Sudu
EU-a pokrene tuzbe zbog ¢uvanja svo-
jih prava ili ako se zakonodavnim
aktom krsi nacelo subsidijarnosti. Zbog
svoga politickog sastava dobio je mjesto

u Europskom ekonomsko-socijalnom
odboru i po protokolarnom redu.

Kada Odbor razmislja o strukturi
politickih institucija EU-a, sklanja se
u normativni diskurs o subsidijarnosti,
susjedstvu, blizini ljudima i grass-roots
demokraciji, u govor o participativnoj
demokraciji ili uklju¢ivanju gradan-
skog drustva u komunikacijske proce-
se na europskoj razini, §to proistjece iz
njegova uvjerenja da se demokratske
legitimnosti predstavnika koji su iza-
brani na neposrednim i opéim izbori-
ma ne smiju mijesati s ukljuc¢ivanjem
nevladinih organizacija (NVO) i dru-
gih aktera kao predstavnika individu-
alnih interesa u drustvu.

Odbor regija najmlada je institucija
u EU-u i u sustavu njegova odluciva-
nja. Unato¢ savjetodavnoj ulozi' pred-
stavlja mocan glas regionalne i lokalne
razine ¢ija je glavna snaga u neformal-
nom ostvarivanju interesa.

Europska komisija

Sastav Europske komisije normativ-
no se nije mijenjao do Maastrichtskog
ugovora, kada je broj ¢lanova s 9 pove-

! Savjet EU-a, Komisija i Europski parlament
moraju se obvezno savjetovati s Odborom
regija oko sljede¢ih politickih podrudja:
ekonomska i socijalna kohezija, obrazova-
nje i mladez, kultura, javno zdravstvo, sve-
europska povezanost, promet, zapoSljava-
nje, socijalni poslovi, okolis, Europski soci-
jalni fond, osposobljavanje za zanimanje.



jaca koncept

¢an na 17. Savjet je inace imao mogu¢-
nost suglasno mijenjati broj ¢lanova
Komisije, §to se sacuvalo i u Amster-
damskom ugovoru. On je broj ¢lanova
povecao na 20 i ojacao poziciju pred-
sjednika Komisije.'? Ugovor iz Nice po-
vecao je broj clanova na 25, s tim da
se vlade drzava ¢lanica najprije mora-
ju dogovoriti o predsjedniku Komisije,
nakon cega se izaberu preostala 24 ¢la-
na koje kao cjelinu mora potvrditi Eu-
ropski parlament. Kada Unija dosegne
brojku od 27 drzava ¢lanica, Komisija
se najprije oblikuje tako da svaka drza-
va Clanica ima svoga povjerenika (ko-
mesara). Nakon isteka mandata tako
sastavljene Komisije broj se ¢lanova
odgovarajuce smanjuje na dvije tre¢ine
broja drzava ¢lanica, $to je u nadlezno-
sti Europskoga savjeta, koji osim bro-
ja clanova Komisije odreduje i sustav
rotacije. Prijedlog Ugovora o Ustavu
za Europu predvida izbor ¢lanova Ko-
misije po sustavu ravnopravne rotacije
izmedu gradana drzava ¢lanica.”

12 U ¢lanu 163 kao prva alineja stavlja se: “Ko-
misija djeluje pod politickim vodstvom
svoga predsjednika. Vlade drzava clanica
u medusobnoj suglasnosti predlazu osobu
koju namjeravaju imenovati predsjednikom
Komisije, a taj prijedlog potvrduje Europski
parlament. Vlade drzava ¢lanica u medusob-
noj suglasnosti s kandidatom za mjesto
predsjednika predlazu druge osobe koje na-
mjeravaju imenovati za ¢lanove Komisije.”

by

Sustav rotacije temelji se na dva nacela: 1.
drzave ¢lanice se kod odredivanja redoslije-
da i trajanja mandata njihovih gradana kao

¢lanova Komisije obraduju potpuno ravno-

participativna
demokracija

S Rimskim ugovorom i imenova-
nje ¢lanova Komisije dozivljava daljnje
promjene. Clanove Komisije suglasno
imenuju vlade drzava ¢lanica na vrije-
me od 4 godine s mogu¢no$¢u ponov-
noga imenovanja, koje vrijedi sve do
Maastrichtskoga ugovora. Taj ugovor
povecava trajanje mandata ¢lanova Ko-
misije na 5 godina te mijenja postupak
izbora predsjednika Komisije i njezinih
¢lanova. Predsjednika Komisije, uz su-
glasnost Europskoga parlamenta, pred-
lazu vlade drzava ¢lanica, a potom uz
suglasnost predsjednika Komisije pred-
lazu i njezine c¢lanove. Komisiju kao
cjelinu glasovanjem potvrduje Europ-
ski parlament, a zatim se ona imenuje
uz suglasnost vlada drzava clanica.

Poput nadleznosti drugih instituci-
ja na razini EU-a mijenjaju se i nadlez-
nosti Komisije: njezine zakonodavne
i upravljacke nadleznosti, nadleznosti
provodenja politike i proracuna Unije
te uvazavanja europskog zakonodav-
stva i zastupanja na medunarodnoj po-
zornici, $§to prije svega ovisi o drzavama
¢lanicama koje ustupaju Komisiji svo-
je nadleznosti. Prijedlogom Ugovora
o Ustavu za Europu te su nadleznosti
tocno odredene i u odnosu prema dru-
gim institucijama na razini EU-a.

pravno: kao posljedica toga razlika izmedu
zajednickog broja mandata koje imaju gra-
dani dviju proizvoljno izabranih drzava cla-
nica nikad ne smije biti ve¢a od jedan; 2. uva-
zavanjem prethodne tocke svaka uzastop-
na Komisija sastavljena je tako da na za-
dovoljavajuéi nac¢in odrazava demografski i
geografski spektar cjeline drzava clanica.
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Na temelju nadleznosti koje su bile
zapisane u ugovorima i pod pritiskom
transparentnosti i dobroga upravljanja
(good governance) Komisija je od kraja
90-ih godina ostvarivala ideju partici-
pativne demokracije na europskoj ra-
zini zajedno s Europskim ekonomsko-
-socijalnim odborom koji ju je shvacao
u kontekstu gradanskog drustva i uspo-
stave gradanskog dijaloga (Smismans,
2004). Cjelovit proces poceo je 1996.
godine kada je generalni direktorat Ko-
misije, koji je zaduzen za socijalnu poli-
tiku, uveo koncept gradanskog dijaloga
kojim je pokusao potaknuti interakciju s
nevladinim organizacijama (NVO), koje
djeluju na socijalnom podrucju uspore-
do s ve¢ postoje¢im socijalnim dijalo-
gom koji se odvijao sa socijalnim part-
nerima. Gradanski je dijalog u tom slu-
¢aju bio zamisljen kao orude za izgrad-
nju potporne mreze koja bi djelovala u
korist europske socijalne intervencije.
Istodobno se gradio diskurs o ukljuciva-
nju gradanskog drustva na razini EU-a,
koji je omogucio da se otvore i drugi
policy sektori i da se u komunikacijske
procese pocnu ukljucivati gradansko-
-drustveni akteri. Taj je koncept postao
sastavni dio administrativne reforme
koju je predlozila Komisija, a istodobno
je bio odgovor na krizu legitimnosti.

Komisija je eksplicitno zapisala kon-
cept participativne demokracije u svoj
dokument pod nazivom “Komisija i
nevladine organizacije: izgradnja jace-
ga partnerstva’, u kojem se zauzima za
uklju¢ivanje nevladinih organizacija
u oblikovanje politika na razini EU-a
(CEC 2000, COM 11 final). Pritom je
ustrajala na stavu da je proces odluci-
vanja uostalom legitimiran s izglasanim
predstavnicima europskoga naroda, a
da nevladine organizacije mogu do¢i do
brzeg priznavanja participativne demo-
kracije. U raspravi o tom dokumentu

Komisije Europski ekonomsko-socijal-
ni odbor, koji je kao institucija organizi-
ran po konceptu participativne demo-
kracije, istaknuo je nacelo da oni koje
pogode mjere neke odluke, moraju biti
ukljuceni u komunikacijski proces obli-
kovanja mnijenja, i to u najranijoj fazi,
tako da mogu unijeti svoje prijedloge u
taj proces. To se nacelo najvise ostvaruje
putem participativnog modela gradan-
skog drustva u kojem se gradanski di-
jalog odvija pomocu javnoga diskursa
(Smismans, 2004: 127).

U Bijeloj knjizi o europskom uprav-
ljanju (good governance), koju je Komi-
sija pripremila kao osnovu za admi-
nistrativohu reformu, participacija s
ukljuc¢ivanjem organizacija gradanskog
drustva imala je vazno mjesto za osi-
guravanje dobroga upravljanja (CEC
2001, COM 426 final). Komisija vise
nije shvacala prirodu organizacija gra-
danskog drustva kao nevladine organi-
zacije na socijalnom podrucju, nego je
u njih ukljudila sve aktere s kojima je
bila u razli¢itim interakcijama, a i pri-
vatne lobiste, ostvarivsi diskurs uklju-
¢ivanja gradanskog drustva u partici-
pacije kao legitimacijski koncept svoje
postojece prakse.

Koncept participacije Komisija za-
govara iz funkcionalnog razloga jer je
uvjerena da on vodi k boljem upravlja-
nju; prema tome, shvac¢a ga kao oru-
de kojim moze zadovoljiti svoje infor-
macijske potrebe i osigurati odobrenje
(Smismans, 2003). U spomenutoj Bije-
loj knjizi Komisija je participaciju odre-
dila kao jedno od pet nacela (otvore-
nost, odgovornost, djelotvornost, ko-
herentnost, participacija) koja podupi-
ru dobro upravljanje (good governance)
s time $to je, s obzirom na ve¢ poznatu
tendenciju iz 90-ih godina, u konceptu
transparentnosti shvaca vise kao dopri-



nos djelotvornosti i izgradivanju povije-
renja, a manje kao izgradivanje demo-
kratskih procedura i priznavanje par-
ticipativnih prava (Craig, 1997: 120).
Stoga razni autori (Magnette, 2001;
Scharpf, 2001), ocjenjujudi raspravu o
Komisijinu dobrom upravljanju, oprav-
dano utvrduju da je rije¢ samo o poku-
su diskursa legitimiranja svoje pozicije
i djelovanja koji ne ukljucuje elemente
temeljne reforme. Komisijina nejasna
retorika o participaciji govori tome u
prilog, a istodobno je sprec¢ava da pocne
razmisljati o tome §to participativna de-
mokracija uopce znaci u EU-u.

Gospodarski i socijalni odbor

Gospodarski i socijalni odbor (GSO)
Rimskim je ugovorom oblikovan kao
savjetodavno tijelo Komisije i Savjeta
EU-a, a Amsterdamskim ugovorom i
kao savjetodavno tijelo Europskog par-
lamenta. Prvobitno je bio sastavljen od
predstavnika koji su dolazili iz razlici-
tih ekonomskih i socijalnih djelatnosti
(proizvodaca, seljaka, prijevoznika, rad-
nika, trgovaca, obrtnika, samostalnih
zanimanja) i predstavnika javnosti. Tek
se s Maastrichtskim ugovorom njihov
broj povecao sa 101 ¢lana na 189 cla-
nova, Amsterdamski je ugovor dopu-
§tao 222 clana, a Ugovor iz Nice ogra-
nicio je broj clanova na 350 i postojecoj
strukturi dodao predstavnike potrosaca
i opcega interesa. U Prijedlogu Ugovo-
ra o Ustavu za Europu njegova je struk-
tura odredena koncizno: sastoji se od
predstavnika organizacija poslodavaca
i posloprimaca te drugih predstavnika

gradanskog drustva, prije svega iz soci-
jalno-ekonomskoga, gradanskoga i kul-
turnoga podrudja te ostalih podrudja.

Od Rimskog ugovora Savjet Europe
na prijedlog drzava ¢lanica imenuje ¢la-
nove GSO-a na 4 godine, postujudi pri-
tom zastupljenost razli¢itih vrsta eko-
nomskih i socijalnih djelatnosti, a Pri-
jedlogom Ugovora o Ustavu za Europu
mandat im se produzuje na 5 godina.

Po Rimskom se ugovoru Komisi-
ja i Savjet Europe moraju savjetovati s
GSO-om u slucajevima zaposljavanja
i transporta te na njihovu inicijativu
o svim drugim stvarima. GSO je tek s
Maastrichtskim ugovorom dobio mo-
gucnost vlastite inicijative za oblikova-
nje misljenja o odredenoj stvari. Nakon
osnivanja Odbora regija Savjet EU-a i
Komisija moraju, kada je GSO upitan
za miSljenje, obavijestiti Odbor regija
koji moze izraziti miSljenje ako smatra
da se radi o specificnim regionalnim in-
teresima. S Maastrichtskim ugovorom
GSO za glavna podrudja formira struc-
ne skupine koje djeluju u okviru opéih
nadleznosti GSO-a, a s kojima se dru-
ge institucije ne smiju savjetovati mimo
Odbora. Prijedlog Ugovora o Ustavu za
Europu omogucuje da Savjet Europe
nakon savjetovanja s Komisijom dobi-
je misljenje “reprezentativnih europskih
organizacija iz razli¢itih gospodarskih i
socijalnih sektora i gradanskog drustva
kojih se ticu djelatnosti Unije” (¢lan III-
-390). Po ¢lanu I1I-392 Europski parla-
ment, Savjet Europe i Komisija savjetu-
ju se s GSO-om u svim slucajevima koji
su predvideni Ustavom.

postavljen po konceptu

GSO

»
'

participativna demokracija

A

jaca koncept
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GSO je prvi povezao participativhu
demokraciju i uklju¢ivanje organizaci-
ja gradanskog drustva u europske po-
litike, jos prije nego Sto su ti koncepti
postali dio diskursa Komisije. GSO je
poceo gubiti svoju savjetodavnu moc¢ i
utjecaj na politike na razini EU-a osni-
vanjem drugih savjetodavnih instituci-
ja (Odbor regija) i savjetodavnih obli-
ka, kao §to je razvoj socijalnoga dijalo-
ga izvan GSO-a. Zbog toga je kao fo-
rum organiziranoga gradanskog drus-
tva htio ojacati svoju ulogu i trazi za
sebe odgovaraju¢e mjesto u demokra-
ciji EU-a. Tako je u njegovu dokumen-
tu “Uloga i doprinos organizacija gra-
danskog drustva u izgradnji Europe”
(EESC, 1999) zapisano da jacanje ne-
parlamentarnih demokratskih struktu-
ra osigurava sadrzaj i daje vaznost kon-
ceptu Citizens Europe. Svoju je ulogu
vidio u osiguravanju implementacije
u komunikacijskom procesu te procesu
odlucivanja na razini Europe, sto isto-
dobno smanjuje demokratski deficit i
jaca legitimnost procesa odlucivanja.

GSO se snazno zauzima i za obliko-
vanje niza participativnih struktura na
europskoj razini u kojima bi se odvijali
demokratski procesi i u kojima bi su-
djelovali predstavnici gradana prema
razli¢itim kriterijima identiteta, $to je
odraz heterogene prirode europskog
identiteta. Time nudi moguce koncep-
tualno rjeSenje za uvazavanje demokra-
ticnijega Zivota na razini EU-a, koji je
tesko drukdije utemeljiti zbog teskoca s
odredenjem koncepta demosa na razi-
ni Europe.

U skladu sa svojom prvobitnom sa-
vjetodavnom ulogom, strukturnim sa-
drzajem i mjestom na razini Europe
GSO je restrukturirao svoju ulogu na
takav nacin da djeluje kao reprezentant
ljudi koji su povezani u organizacije

gradanskog drustva i da time dopunja-
va legitimnost koju osigurava Europski
parlament kao reprezentant teritorijal-
nog identiteta gradana na nacionalnoj
razini. Pritom GSO ne prisvaja mono-
polisticku ulogu i pretpostavlja da ce
europski demokratski model sadrzavati
brojne elemente participativne demo-
kracije; ali tome, ogradujudi se, prido-
daje da je osnovni uvjet za participaci-
ju odgovarajuca reprezentativnost onih
koji govore u ime organiziranoga gra-
danskog drustva.

GSO se vise nego Komisija ekspli-
citno poziva na ulogu participativne
demokracije koja bi trebala dopunjava-
ti koncept reprezentativne demokraci-
je. Predlaze horizontalniju i participa-
tivniju interpretaciju subsidijarnosti
koja obuhvaca distribuciju nadleznosti
izmedu razlicitih teritorijalnih razina.
Subsidijarnost shvaca kao izraz odnosa
izmedu javnih vlasti i drustva te izme-
du sloboda i odgovornosti gradana koji
je utemeljen na participativnom kon-
ceptu. To znadi da odlucivanje o tome
tko treba biti uklju¢en u komunika-
cijski proces pripreme odluka ne smi-
je ukljuciti samo one aktere koji svoju
legitimnost dobivaju na osnovi teritori-
jalne (vertikalne) subsidijarnosti, nego
treba uzeti u obzir i funkcionalnu sub-
sidijarnost koja je po misljenju GSO-a
glavni ¢imbenik dobroga upravljanja
(Smismans, 2004: 130). U tom kontek-
stu sebe prepoznaje kao zagovornika
participativne demokracije i predstav-
nika ljudi koji su povezani u organiza-
cije gradanskog drustva, jer demokrat-
ski zivot u EU-u predvida ukljucivanje
participativnih prava i gradana pojedi-
naca i njihovih organizacija samo kroz
predstavnistvo GSO-a.



Razdoblje nakon referenduma

Na neuspjele referendume u Fran-
cuskoj i Nizozemskoj, na kojima je tre-
balo poduprijeti Prijedlog Ugovora o
Ustavu za Europu, sve institucije na
razini EU-a reagirale su dokumentima
koji odgovaraju na pitanje kako napri-
jed. Analizom tih dokumenata mogu
se otkriti razli¢iti koncepti demokra-
cije koji stoje u pozadini i koji preko
institucija sudjeluju u politickom nad-
metanju za oblikovanje demokratske
strukture politickih institucija EU-a,
kao $to su bili i prije i za vrijeme pisa-
nja Prijedloga za Ustav EU-a.

Na neuspjele referendume prva je
reagirala Komisija akcijskim planom
pod nazivom “Slusaj, komuniciraj, dje-
luj na lokalnoj razini - Novi pristup
Komisije dijalogu i komunikaciji s gra-
danima Europe” (srpanj, 2005), Planom
D (listopad, 2005) i Bijelom knjigom o
komunikacijskoj politici. Europski par-
lament reagirao je Rezolucijom o raz-
doblju za razmisljanje (sijecanj, 2006).
GSO je izdao Misljenje o reprezenta-
tivnosti europskih organizacija gra-
danskog drustva u gradanskom dijalo-
gu (travanj, 2006), a zadnji je reagirao
Odbor regija Misljenjem o Planu D i
Bijeloj knjizi komunikacijske politike
Europske komisije kao monitoring je-
dnogodisnjeg razdoblja za razmisljanje
(lipanj, 2006). Te ¢emo dokumente raz-
motriti kroz perspektivu koncepata de-
mokracije na kojima su te institucije
postavljene i koje ih i zagovaraju radi
jaCanja svoje politicke modi u polity-
ju EU-a.

Europska komisija

Europska komisija izdala je Bijelu
knjigu o europskoj komunikacijskoj
politici u veljaci 2006. godine, nadogra-

divsi akcijski plan iz srpnja 2005. godi-
ne i Plan D iz listopada iste godine. Svi
ti dokumenti bili su namijenjeni po-
boljsanju komunikacijske strategije ko-
jom je Komisija htjela uspostaviti dija-
log s gradanima Europe da bi poboljsa-
la uvjete pri oblikovanju europskih po-
litika (policy).

Promjena komuniciranja Komisije
izvodi se u dva stupnja. Odmah nakon
neuspjelih referenduma prvi se stupanj
poceo izvoditi akcijskim planom, a za-
vrsio je Planom D. Drugi se stupanj po-
¢eo provoditi Bijelom knjigom koja je
usmjerena na srednje i dugoro¢no raz-
doblje. Potom c¢e se odrediti i vizija ko-
munikacijske politike, i to u dijalogu
razlicitih aktera i institucija.

Akcijski plan Europske komisije
pod nazivom “Slusaj, komuniciraj, dje-
luj na lokalnoj razini - Novi pristup
Komisije dijalogu i komunikaciji s gra-
danima Europe™* bio je utemeljen na
trima nacelima: sludanju'®, komunici-
ranju's i povezivanju” s lokalnom ra-

" Akcijski plan napisan je u Komisiji 20. srp-
nja s namjerom da se poboljsaju komunika-
cijske strategije u Europi. U planu je zapisa-
no 50 mjera koje bi trebale pomo¢i pobolj-
$anju kapaciteta i osposobljenosti Komisije
za oblikovanje europskih politika.

Slusanje znaci da odnos prema gradanima
EU-a nije sveden samo na obavjestavanje,
nego i na slusanje i uvazavanje njihova mi-
$ljenja.

Komuniciranje je usmjereno utvrdivanje
utjecaja politika Europe na svakidasnji zi-
vot gradana EU-a i dodatne vrijednosti koje

oni imaju od toga.

3

Povezivanje s lokalnom razinom omogucu-
je da priopéenja budu prilagodena gradani-
ma odredene drzave clanice, napisana na
njihovu jeziku te da se koriste ve¢ postojeci

nacini priopc¢avanja.
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zinom. Na toj je osnovi Komisija po-
Cela uvazavati nove metode komuni-
ciranja'®. Predvidjela je i jacanje svojih
predstavnistava u drzavama clanicama,
ocekujuci da ¢e lakse ostvariti kontakt s
gradanima i obavjestavati ih na njiho-
vu nacionalnom jeziku o svojim poli-
tickim mjerama i pobudama.”

Plan D za demokraciju, dijalog i de-
batu® vazna je inicijativa kojom je Ko-

'8 Metode komuniciranja oslanjaju se na: 1.
koordiniranje komunikacijskih aktivno-
sti unutar Komisije (da bi se postigli veci
uspjesi i poboljsala uporaba komunikacij-
skog oruda Komisije); 2. poboljsanje ko-
munikacijskog oruda koje je blize ljudima i
na jeziku koji razumiju (uporaba interneta i
audiovizualnih efekata); 3. podizanje stru¢-
nosti na podrudju komuniciranja (dodatno
osposobljavanje drzavnih ¢inovnika i zapo-
$ljavanje stru¢njaka za komuniciranje); 4.
oblikovanje sazetaka glavnih prijedloga Ko-
misije koji bi opisivali koristi koje politike
donose gradanima.

o

Prilikom prihvacanja toga dokumenta Mar-
got Wellstrom je kazala: “Taj akcijski plan
odrazava konkretan i pragmatican prijenos
politickih zadaca ukljucivanja u dijalog gra-
dana po cijeloj Uniji koje imaju prednost.
Danas smo prihvatili odluku o radnim me-
todama koje ¢e voditi k modernom pristu-
pu komuniciranja u svim odjelima. To je od
presudnoga znacenja ako ozbiljno shvati-
mo potrebu za dijalogom, savjetovanjem i
raspravom o ulozi Unije. Svjesni smo da ta
zadaéa prekoracuje nadleznosti Komisije;
njezin uspjeh prije svega ovisi o suradnji s
drugim klju¢nim sudionicima u europskoj
politici unutar EU-a - to je izazov kojega
¢emo se prihvatiti kasnije ove godine, u Bi-
jeloj knjizi”

2

S

Europska je komisija 13. listopada 2005. po-
Cela provoditi Plan D (demokracija, dijalog,
debata) kojim postavlja temelje za produb-
ljenu raspravu o europskoj buducnosti u
svakoj drzavi ¢lanici.

misija preuzela klju¢nu ulogu u poti-
canju rasprava o budu¢nosti EU-a na
nacionalnoj razini (za koje su inace or-
ganizacijski zaduzene nacionalne vla-
de) te postavljanju zajednickih uvijeta i
sadrzaja s jasnim ciljem? - naime stva-
ranja novoga politickog konsenzusa o
politikama koje ¢e EU-u omoguditi su-
ocavanje sa zajednickim problemima u
procesu globalizacije.””

Plan D usmjeren je k ponovnom
pridobivanju javnoga povjerenja u EU,
s utvrdivanjem uvjerenja da EU ljudi-
ma donosi vise i da mogu naposljetku
utjecati i na njegove odluke. Zato su u
izgradnju vizije buduc¢eg EU-a, koji bi
trebao biti utemeljen na gradanskim
potrebama i ocekivanjima, ukljuci-
li gradane, institucije EU-a, gradansko
drustvo, socijalne partnere, nacionalne
parlamente i politicke stranke te poseb-
ne ciljne skupine kao $to su mladez i

2! Nacionalnim debatama na koje su se obve-
zale sve drzave ¢lanice Plan D nudi samo
zajednicki okvir za rasprave (moguce mo-
dele i strukture te neke zajednicke procese i
klju¢ne teme), ali ne preuzima organizacij-

sku ulogu u nacionalnim drzavama.

2 Na pocetku provodenja Plana D Margot
Wallstrém (2006) rekla je: “Plan D znaci
raspravu, dijalog i sluSanje. Znaci sredstvo
iskoristavanja politickih ideja za uvodenje
promjena. Suoceni s izazovima globalizacije,
ljudi postavljaju ozbiljna pitanja o sigurno-
sti radnih mjesta i mirovina, o preseljenju i
zivotnom standardu. Europa se mora obno-
viti zato da bi mogla biti dio odgovora na
te izazove. Plan D namjerava uvesti vise de-
mokracije u Uniju, potaknuti $iroku javnu
raspravu i stvoriti nov konsenzus o budu-
¢em usmjerenju EU-a. Drzave ¢lanice mo-
raju sada oZiviti taj proces. Danas pozivam
nacionalne vlade da iskoriste tu mogu¢-
nost kako bi potaknule rasprave i djelovale
kao pokretacka snaga europske promjene.”



manjine. Rasprava o buducnosti Eu-
rope, po Komisijinu misljenju, moze
uspjeti samo ako je podupru masovni
mediji i ako se bude upotrebljavao in-
ternet (elektronicka demokracija).?

Da bi uspostavila novi politicki
konsenzus o politikama na europskoj
razini, Komisija je s jedne strane pred-
vidjela javne rasprave, a s druge parti-
cipaciju gradana.

Pod javnim raspravama Komisija
razumijeva javne okrugle stolove za
demokraciju u EU-u te radionice i dru-
ge javne susrete na kojima bi sudjelo-
vali europski “ambasadori dobre volje”
(licnosti iz nacionalnoga i europskoga
javnog Zivota) i njezini komesari. Naci-
onalna predstavni$tva Komisije otvori-
la bi se javnosti preko Centra Europe te
internetskog portala Europe direct. Dok
se javne rasprave odvijaju u javnom
prostoru, Komisija smjeSta participa-
ciju gradana u institucionalnu mrezu
koju shvaca u kontekstu prava na izbo-
re** i referendumske odluke, prava na

# § obzirom na ¢injenicu da je u dokumentu
istaknuta mladez, kao posebna ciljna skupi-
na, ne iznenaduje $to je kao posebno orude
eksponiran i internet. On moze predstavlja-
ti vazan forum za politicke debate o pojedi-
ukljuceni u proces odlu¢ivanja na razli¢itim
razinama odlucivanja.

2

=

Komisija utvrduje da se smanjuje sudjelo-
vanje na izborima za Europski parlament i
na referendumima o europskim temama. To
sve viSe dovodi u pitanje i legitimnost dru-
gih politickih procesa. Zato Komisija pred-
laze da se osnuje radna skupina koja ¢e ko-
ordinirati napore europskih institucija na
podizanju izborne participacije (sudjelo-
vanja na izborima), posebno kod mlade-
zi i marginalnih skupina, uporabom novih
tehnologija.

informiranje®, prava na savjetovanje i
povratne informacije®.

Da bi se smanjila legitimacijska
praznina i povecala uklju¢enost europ-
skih gradana u politicki sustav, na lo-
kalnoj je razini predvideno organizira-
nje gradanskih panela koji su ukotvljeni
u proces odludivanja na lokalnoj razini
zato da bi utjecali na oblikovanje odre-
denog policyja, a ti su paneli istodobno
izvor informacija vaznih za rasprave na
europskoj razini. Rasprave su shvace-
ne kao dvosmjeran proces koji s jedne
strane ukljucuje informiranje ljudi o
ulozi Europe kroz konkretna dostignu-
¢a i projekte, a s druge strane slusanje
ljudi i uzimanje u obzir njihovih oceki-
vanja glede buducnosti. Te bi rasprave
trebale obradivati teme kao $to su: eu-
ropski ekonomski i socijalni razvoj, ra-
zumijevanje Europe i njezinih zadaca,
granice Europe i njezina uloga u svije-
tu. To znaci da bi one sadrzajno prema-
$ivale institucionalna pitanja te pitanja
u vezi s prihvacanjem Prijedloga Ugo-
vora o Ustavu za Europu, a europskim
bi institucijama, posebno Komisiji, po-
magale u definiranju prioriteta.

» Pravo na informiranje gradana povezuje s
transparentno$¢u djelovanja europskih in-
stitucija, a posebno podrzava inicijative koje
zahtijevaju javno djelovanje Europskog sa-
vjeta kao jednog od zakonodavaca; u nje-
mu prije svega eksponira javno glasovanje
i druge prijedloge koji pridonose vecem
stupnju javnosti djelovanja te institucije.

20

-

U pogledu priznavanja prava na savjetova-
nje i povratne informacije Komisija planira
poboljsanje nacina savjetovanja o politika-
ma i nacina prikupljanja povratnih infor-
macija od gradana, potrosaca i poduzeca te
unapredivanje postojecih postupaka savje-
tovanja u koje su ukljuceni i nacionalni i re-
gionalni predstavnici.
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Tim dokumentom Komisija s jedne
strane oblikuje europsku “javnu sferu”
u kojoj gradani imaju pristup informa-
cijama i na raspolaganju su im oruda
elektronicke demokracije pomocu ko-
jih utjecu i na politike europskih in-
stitucija, a s druge strane potice ak-
tivnu participaciju gradana ne samo na
izborima za Europski parlament nego i
u razli¢itim oblicima komunikacije na
nacionalnoj, regionalnoj i lokalnoj razi-
ni, u kojima pridonose oblikovanju po-
litike i prioriteta i za europsku razinu.

Bijela knjiga o europskoj komuni-
kacijskoj politici dokument je koji ute-
meljuje novu komunikacijsku politiku.
Ta politika utemeljena je na konstataci-
ji da je u posljednjih 10 godina nasta-
la praznina? izmedu institucija EU-a i
gradana. EU je preuzeo niz zadaca od
drzava ¢lanica i time poceo neposre-
dno usmjeravati zivot gradana, ali to
nije pratila odgovaraju¢a komunikaci-

¥ Komisija je ustanovila da se “komunikacij-
ski jaz” izmedu Europske unije i njezinih
gradana prvi put pojavio kao predmet ra-
sprava na razini institucija EU-a 1992. godi-
ne prije stupanja na snagu Maastrichtskog
ugovora. Iako su proteklih godina instituci-
je EU-a eksponirale komunikacijsku aktiv-
nost, Komisija utvrduje kako ostaje dojam
da je komuniciranje ostalo jednosmjerno i
prije svega na razini poruka ljudima o tome
$to radi EU. Dvosmjerna komunikacija koja
bi omogucavala ljudima da se u obzir uzi-
maju njihovi pogledi bila je zapostavljena.
Iako je bila uvedena praksa savjetovanja,
ona je ostala ograni¢ena samo na davanje
poticaja na pojedinim podrudjima politi-
ka, pa su gradani stekli dojam da su kanali
kojima bi mogli utjecati ograniceni i nedo-
stupni. Institucionalna komunikacija, iako
vrlo vazna, nije bila dovoljna za premos¢i-
vanje komunikacijske praznine.

ja institucija EU-a i gradana.”® Zato je
Komisija predlozila promjenu u naci-
nu komuniciranja s gradanima i pred-
vidjela pomak od jednosmjerne komu-
nikacije k osnazenom dijalogu, od ko-
munikacije usredotodene na institucije
ka komunikaciji usredotocenoj na gra-
dane, od centraliziranog komunicira-
nja iz Bruxellesa k decentraliziranijem
pristupu. Ta je komunikacija zamislje-
na kao dijalog izmedu onih koji obli-
kuju politiku i gradana. Time se s jedne
strane udovoljava pravu na nepristranu
i potpunu informiranost gradana o dje-
lovanju EU-a, a s druge se strane jaca
uvjerenje gradana da institucije EU-a u
oblikovanju zajednickih politika® uzi-
maju u obzir njihove poglede i stavo-
ve.

Nastalu komunikacijsku prazninu
Komisija shva¢a kao demokratski de-
ficit koji treba ukloniti novom komu-
nikacijskom politikom. Ona mora biti
utemeljena na dvosmjernom komuni-
kacijskom procesu koji je presudan dio
demokratskog uredenja drustva. U tak-
vu uredenju gradani moraju biti in-
formirani o tome $to rade institucije i
moraju imati mogucénost sudjelovanja
u donosenju vaznih odluka. Komuni-
kacija mora biti sadrzajno utemeljena
na ocekivanjima ljudi, sto u kontekstu
globalizacije znaci prije svega baviti se

U Eurobarometrovim istrazivanjima javno-
ga mnijenja provedenima proteklih godina
mnogi anketirani govore da malo znaju o
EU-u i misle da imaju malo utjecaja u pro-
cesu njegova odlucivanja (KOM (2006) 35
konacno).

2!

8

Komisija misli da u dobivanju potpore eu-
ropskom projektu, koji je zajednicki proces,
posebnu ulogu igraju Europski parlament,
drzave ¢lanice i predstavnici europskih gra-
dana.



pitanjima blagostanja, solidarnosti i si-
gurnosti. U taj su komunikacijski pro-
ces osim gradana ukljucene i instituci-
je i organi EU-a, nacionalni, regionalni
i lokalni organi u drzavama clanicama,
politicke stranke i gradansko drustvo.
Dok bi se komunikacija izmedu insti-
tucija EU-a odvijala uobicajenim ka-
nalima, komunikacija izmedu grada-
na i zainteresiranih aktera trebala bi
se odvijati putem interneta ili pomoc¢u
e-mailova naslovljenih na Komisiju. Za
nevladine organizacije, poslovne orga-
nizacije i druge zainteresirane aktere
Komisija ¢e zajedno s drugim instituci-
jama organizirati forume.

Nova komunikacijska politika koja
uvodi dvosmjernu komunikaciju izme-
du gradana i europskih institucija pred-
vida uspostavu europske javne sfere
koja ¢e se baviti zajednickim pitanjima
EU-a, a istodobno na razini nacional-
nih javnih sfera uvodi teme koje poga-
daju EU. Komisija je ustanovila da se
danas politicka prava gradana prizna-
ju prije svega na nacionalnoj i lokalnoj
razini, a na europskoj se razini najvi-
$e manifestira pravo na sudjelovanje u
izborima za Europski parlament. Kada
je rije¢ o politikama i politickim pita-
njima, i svijest se gradana, uz potporu
obrazovnog sustava i medija, odrzava
na nacionalnoj, regionalnoj i lokalnoj
razini. Zato nije sluc¢ajno $to su raspra-
ve javnosti ograniCene na probleme
vlastite zajednice, a politicke su stranke
sa svojim manifestima usmjerene prije
svega na uredivanje nacionalnih, regio-
nalnih i lokalnih politickih pitanja. Bu-
dudi da mediji ostaju u velikoj mjeri ve-
zani uz nacionalne, regionalne i lokalne
probleme, da su politicki akteri vezani
nacionalnim okvirima i da trenutno
ima malo ¢voris$nih toc¢aka gdje bi se
gradani EU-a mogli medusobno upo-

znavati i razmjenjivati misljenja o pita-
njima zajednickog interesa, ne iznena-
duje ¢injenica da vecina gradana eu-
ropska pitanja, koja se uopce pojave na
dnevnom redu, shvaca s nacionalnoga
gledista. Politicki zivot u Europi tako
protjece u nacionalnim javnim sferama
i u nacionalnim mentalnim okvirima.
Zbog integracijskih se procesa u insti-
tucijama EU-a i na nenacionalnoj razi-
ni prihvaca sve vise politickih odluka
koje utjeCu na svakodnevni zivot gra-
dana i ljudi u EU-u. Svjesni toga, ljudi
osjecaju otudenost od centra odluciva-
nja lociranoga u Bruxellesu i sve su si-
gurniji da su iskljuceni iz procesa odlu-
Civanja i djelovanja institucija EU-a.
Iako imaju pravo birati ¢lanove Europ-
skog parlamenta, gradani misle da sami
imaju malo prigoda za izrazavanje svo-
jega miSljenja o europskim pitanjima i
da ne postoji nijedan poznati forum u
javnosti na kojem bi s drugim grada-
nima EU-a mogli raspravljati o europ-
skim pitanjima. Po Komisijinu mislje-
nju, odsutnost javne sfere u kojoj bi se
mogla razviti rasprava o europskim pi-
tanjima jedan je od razloga razocaranja
ljudi u europsku demokraciju.

Uspostavu europske javne sfere Ko-
misija ne smatra jedinim nacinom za
premoscivanje demokratskog deficita.
Uvjerena je da europska pitanja ima-
ju svoje mjesto i u postoje¢im nacio-
nalnim, regionalnim i lokalnim jav-
nim sferama® i da se u svim drzava-

* Komisija je uvjerena da je, kako bi se premo-
stio jaz izmedu gradana i institucija EU-a,
potrebno povezivanje gradana i javnih in-
stitucija, da je potrebno graditi ve¢ od lokal-
ne razine prema gore. Pritom je, po Komisi-
jinu misljenju, uvodenje dvosmjerne komu-
nikacije izmedu gradana i javnih instituci-
ja na svim tim razinama - bit demokracije.
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ma ¢lanicama moraju produbiti javne
rasprave o tim temama. Klju¢nu ulo-
gu u otvaranju nacionalnih javnih sfera
za europska pitanja imaju organi javne
vlasti u drzavama clanicama. Po Komi-
sijinu miSljenju, nacionalne su vlade
odgovorne za uspostavljanje dvosmjer-
ne komunikacije s gradanima i na na-
cionalnoj i na lokalnoj razini, pomocu
koje bi ih obavjestavale o javnim poli-
tikama, ukljucujudi i europske politike
te njihov utjecaj na svakodnevni Zivot
gradana, i poslusale njihova misljenja
na forumima u kojima bi se razvila ta
rasprava.

U nacionalnim raspravama o nacio-
nalnim politikama ne smije se izostavi-
ti europska dimenzija, koja tim raspra-
vama podize kredibilitet. Iz toga ne-
dvojbeno proistjece da, po Komisijinu
misljenju, nacionalni organi javne vla-
sti, gradansko drustvo i institucije Eu-
ropske unije moraju suradivati u uklju-
¢ivanju europskih pitanja u rasprave
koje se odvijaju u nacionalnim javnim
sferama.

Kada Komisija u Bijeloj knjizi odre-
di glavnu misiju vaznih aktera u novoj
komunikacijskoj politici, predvida i na-
¢in njihove medusobne suradnje koju
shvaca kao sadrzajno partnerstvo, ali
ne odreduje komunikacijska pravila
medu njima. Kao prvu razinu medu-
sobne suradnje vaznih aktera Komisi-
ja odreduje odnos izmedu nacionalne i
europske razine.” Druga razina odno-

Ako se Europski parlament zauzeo za pre-
glednost, a Europski savjet za javno djelova-
nje kada je rije¢ o prihva¢anju normativnih
akata EU-a, Komisija se zauzela za sluSanje
gradana i uvodenje minimalnih standarda
za savjetovanje s njima, utvrduje Komisija.

*! Na toj bi se razini suradnja trebala odvija-
ti na javnim i parlamentarnim raspravama

si se na sadrzajnu suradnju institucija
EU-a, koje bi morale djelovati uskla-
deno i viSe se usmjeriti ka gradani-
ma.* Trece sadrzajno podrucje odnosi
se na politicke stranke kojima Komisi-
ja preporucuje da svoje ¢lanove poticu
na rasprave o europskim politickim pi-
tanjima te da u svoje programe unesu
europske elemente. Cetvrto sadrzajno
podrudje odnosi se na organizacije gra-
danskog drustva ¢ija bi uloga, po Ko-
misijinu misljenju, morala jacati pomo-
¢u usmjerenih projekata namijenjenih
suradnji i javnom izvjeséivanju.

Komisija smatra da je ulazak gra-
dana i njihovih organizacija te drugih
organizacija gradanskog drustva u ko-
munikacijski proces klju¢ni element
uklanjanja demokratskog deficita na
razini EU-a.

o godis$njim strateskim prednostima Komi-
sije; na raspravama nacionalnih ministara i
europskih komesara koje bi prenosili nacio-
nalni mediji itd. (posebno bi mjesto mogla
imati podruéja na kojima EU i drzava ¢la-
nica jo$ uspjesno djeluju); u okvirima novih
oblika suradnje medu nacionalnim organi-
ma koji se bave javnim izvjeS¢ivanjem i koji
bi izmjenjivali iskustva o izvjes¢ivanju o Eu-
ropi i razvijanju zajednickih inicijativa; osim
tih trazili bi se i novi uzorci oblikovanja
vanjske politike EU-a, gdje bi gradani ima-
li aktivniju ulogu, uklju¢ujudi i nastojanje za
jac¢anjem kapaciteta javne diplomacije.

3.

b}

U tom pogledu Komisija predlaze da se
prosiri obim suradnje izmedu Komisije i
Europskog parlamenta te da se poboljsa sa-
dasnja organizacija rada Meduinstitucional-
ne skupine za informiranje. Odnose izme-
du Komisije i Gospodarskog i socijalnog
odbora te Odbora regija ureduje nedavno
prihvacen protokol o suradnji izmedu ko-
misije i tih odbora, koji utire put ja¢im za-
jednickim nastojanjima u poticanju lokal-
nih rasprava o europskim pitanjima, uz
ukljucivanje gradanskog drustva.



Demokratski deficit Komisija shva-
¢a kao komunikacijsku prazninu koju
zeli ukloniti otvaranjem komunikacij-
skoga prostora za gradane i za organi-
zacije gradanskog drustva te koju treba
odgovarajuce oblikovati za dvosmjerno
komuniciranje. Komunikacijski pro-
stor shvaca kao javnu sferu, na europ-
skoj i na nacionalnoj razini, dopunjenu
odgovaraju¢im alatom informacijsko-
-komunikacijske tehnologije. Ti novi
komunikacijski oblici u njezinim doku-
mentima ne dobivaju odgovarajucu in-
stitucionalnu povezanost s postoje¢im
europskim institucionalnim uredenjem
(polity), nego su u prvom redu nami-
jenjene oblikovanju javnoga mnijenja
koje je u funkciji dobroga upravljanja
(good governance), odnosno sudjelova-
nja u oblikovanju politika Komisije i
drugih institucija EU-a.

Europski parlament

Na rezultate referenduma u Francu-
skoj i Nizozemskoj Europski je parla-
ment reagirao Rezolucijom o razdoblju
za razmisljanje koju je prihvatio 19. si-
jecnja 2006.

Rezolucija Europskoga parlamen-
ta sinteticki je dokument koji rezimi-
ra stavove i miSljenja klju¢nih aktera
na razini EU-a, postavlja vlastitu dija-
gnozu nastale situacije i odreduje viziju
izlaza iz nastale situacije. Po misljenju
Europskoga parlamenta, s obzirom na
Prijedlog Ugovora o Ustavu za Europu,
EU ima na raspolaganju pet mogu¢ih
izlaza: 1. mozZe sasvim napustiti projekt
Ustava; 2. moze nastaviti pokuse rati-
fikacije sadasnjega teksta u nepromije-
njenom obliku; 3. mozZe objasniti ili do-
puniti sadasnji tekst; 4. moze ponovno
urediti i/ili promijeniti sadasnji tekst
da bi ga poboljsao; 5. moze ga ponov-
no napisati.

Sam se Europski parlament odlucio
za mogucnost ¢cuvanja sadasnjega tek-
sta Prijedloga Ugovora o Ustavu za Eu-
ropu® i kao potporu tom stajalistu na-
vodi razloge $to bi Unija time dobila*
ili izgubila®.

Da bi se sadrzaj Prijedloga Ugovo-
ra o Ustavu za Europu mogao zadrzati
takvim kakav jest, treba izmjeriti i pro-
mijeniti postojece javno miSljenje, pri-
je svega u Francuskoj i Nizozemskoj te
svuda gdje je doslo do teskoca u rati-
fikaciji. Budu¢i da Europski parlament
glavne razloge za teskoce u ratifikaciji
vidi u politickim i socijalnim odnosi-
ma, a ne u neslaganju sa sadrzajem Pri-
jedloga Ugovora o Ustavu za Europu,®
u skladu s time predlaze $iroku raspra-
vu o politickim i socijalnim problemi-

3 Po misljenju Europskoga parlamenta, s tak-
vim je uredenjem moguce ocekivati potpo-
ru gradana, saCuvati zalet integracije i po-
stati vazan partner u svjetskim pitanjima.
Zato Europski savjet poziva Europski parla-
ment da i on u lipnju 2006. godine sve¢ano
proglasi povezanost s ustavnim uredenjem
za buduénost Europe.

3 Ustavno ¢e uredenje ojacati parlamentarnu
demokraciju, preglednost i nacela “rule of
law”, utvrditi temeljna prava, razviti gradan-
stvo i povecati sposobnost prosirene Unije
za u¢inkovito poduzimanje mjera i u zemlji
i u inozemstvu.

3

S

Politicke ¢e teskoce i institucionalne slabo-
sti ojacati, daljnji proces integracije i $irenja
nema odgovarajuce osnove jer po misljenju
Europskoga parlamenta Ugovor iz Nice nije
odgovarajuci.

% Odbor za ustavne poslove uvjeren je da gra-
dane viSe zanimaju politicka uloga Unije i s
time povezani procesi nego sam tekst ustav-
nog dokumenta. Konacan ishod rasprave o
Ustavu, po misljenju odbora, moze biti ra-
zli¢it: odbijanje, daljnja ratifikacija, promje-
na teksta ili nov prijedlog Ustava.
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ma kako bi se nasla odgovarajuca rje-
Senja”’.

Na taj nacin Europski parlament,
doduse, otvara prostor za Siroku javnu
raspravt, ali je preusmjerava sa sadrza-
ja Prijedloga Ugovora o Ustavu za Eu-
ropu na stvarne politicke i socijalne
probleme, u koje prije svega ubraja pi-
tanja kao sto su buduc¢nost europskoga
socijalnog modela, europske gospodar-
ske mogucnosti, brzina Sirenja, sred-
njoro¢ni proracun, jedinstveno trziste
na podrudju rezultata rada. Ta su pi-
tanja i inace bila otvorena u razdoblju
za razmisljanje, odmah nakon neuspje-
lih referenduma. Na inicijativu Europ-
skoga savjeta (18. lipnja 2005) u Siro-
ko postavljenu raspravu ukljuceni su i
gradani i gradansko drustvo, socijalni
partneri, nacionalni parlamenti i poli-
ticke stranke.

Ako je Europski parlament u svojoj
rezoluciji pozitivno ocijenio predloze-
na tematska podrudja za europsku jav-
nu raspravu, Europskom savjetu zamje-

7 Europski parlament svoju ocjenu ishoda
obaju referenduma, onog u Francuskoj i
onog u Nizozemskoj, gradi na pretpostav-
ci da je glasovanje protiv ratifikacije Prijed-
loga Ugovora o Ustavu za Europu prije
izraz nezadovoljstva zbog trenuta¢nog sta-
nja u EU-u nego izric¢ito protivljenje ustav-
nim reformama i da je ishod, paradoksalno,
ocuvao status quo koji odrzava nezadovolj-
stvo i onemogucava reforme koje bi uspo-
stavile nove odnose i time moguénost da
se nezadovoljstvo otkloni. Europski parla-
ment izrazava uvjerenje da se zabrinutost
gradana Europe, koju smatra utemeljenom,
nakon §to se ona konstatira u politickom i
socijalnom kontekstu, moze otkloniti, ali ne
promjenom politika koje bi oblikovale ma-
nje zabrinjavajuce uvjete za Zivot gradana,
nego uspjesnom kampanjom promjene jav-
noga misljenja.

ra da nije to¢no odredio ciljeve i me-
tode, a ni okvire za oblikovanje zaklju-
¢aka u razdoblju za razmisljanje, §to bi,
po njegovu misljenju, vodilo jacanju
politicke volje za europskim dijalo-
gom. Vrednujuéi dosadas$nji rad Komi-
sije, Europski je parlament utvrdio da
je ona s akcijskim planom i Planom D
bitno pridonijela europskom dijalogu.

Nakon §to je u rezoluciji ocijenio
dosadasnji rad europskih institucija
u razdoblju za razmisljanje, Europski
parlament postavio je zadacu da zaje-
dno s nacionalnim parlamentima orga-
nizira niz parlamentarnih foruma cija
je namjena poticati, usmjeravati i re-
zimirati rezultate rasprava europsko-
ga dijaloga. Tim samopozicioniranjem
jaca uvazavanje nacela subsidijarnosti
na teritorijalni nacin, a istodobno uévr-
$¢uje uvjerenje kako je dovoljno da su
demokratske reforme ogranic¢ene samo
na revizije poslovnika ili meduinsti-
tucionalnih sporazuma, koje se mogu
izvesti bez promjene ugovora.*®

Europski parlament time jasno daje
na znanje da daljnju demokratizaci-
ju EU-a vidi samo u okvirima jacanja
postojecega institucionalnoga ustroja
pri ukljucivanju svih vaznih politickih
aktera i u okvirima postojecega Prijed-
loga Ugovora o Ustavu za Europu.

U daljnjem radu na rezoluciji Eu-
ropski parlament vidi razdoblje za raz-
misljanje kao ponovni pocetak projek-
ta Ustava koji je utemeljen na Sirokoj
javnoj raspravi o buduc¢nosti europske

# To, primjerice, znaci preglednost zakona
prihvacenih u Savjetu, uvodenje oblika gra-
danske inicijative, poboljSanje postupka ko-
mitologije, potpuna uporaba “prijelaznih”
odredbi na podrudju pravosuda i unutar-
njih poslova te strozi nadzor parlamenata
drzava ¢lanica nad poslovima EU-a.



integracije. Nanovo postavljen demo-
kratski dijalog mora se voditi i uskladi-
vati na razini EU-a, mora biti sadrzajno
vezan uz zajednicke teme i oblikovan
tako da vodi ka klju¢nim politickim
odlukama koje ¢e pridonositi prevla-
davanju ustavne krize. Konacni je cilj
europskoga dijaloga objasniti, produ-
biti i demokratizirati suglasnost o Pri-
jedlogu Ugovora o Ustavu za Europu,
a istodobno, u skladu s ocekivanjima
ljudi, traziti nova rjeSenja kao odgovor
na kritike.

Europski parlament drzi da se u taj
dijalog moraju ukljuciti sve institucije
EU-a (GSO i Odbor regija, koji po mi-
$ljenju Europskoga parlamenta imaju
posebnu vrijednost prakti¢noga dopri-
nosa u svladavanju ustavne krize), dr-
zavni i regionalni parlamenti, lokalna
vlast, politicke stranke, socijalni part-
neri, gradansko drustvo, akademska za-
jednica i mediji. Posebno mjesto u eu-
ropskom dijalogu, zajedno s nacional-
nim parlamentima, zadrzava za sebe,
kako u oblikovanju gradiva na teme
koje su vazne za cjelovit EU* tako i

¥ Ta bi gradiva bila namijenjena savjetova-
njima organiziranima u obliku parlamen-
tarnih foruma, konferencija i sl., koje bi or-
ganizirao Europski parlament u suradnji s
nacionalnim parlamentima kako bi se po-
taknula rasprava namijenjena oblikovanju
politickih zaklju¢aka. Parlamentarni forumi
morali bi obradivati pitanje budu¢nosti Eu-
rope i upravljanja EU-om. Po misljenju Eu-
ropskog parlamenta, prednost imaju ova pi-
tanja: $to je cilj europske integracije, kakvu
bi ulogu Europa morala imati u svijetu, ka-
kva je buduénost europskoga i socijalnoga
modela, kako definirati granice EU-a, kako
povecati slobodu, sigurnost i pravednost i
kako financirati Uniju. Tu Europski parla-
ment ne ubraja pitanje kako demokratizira-

u sprecavanju ponovnih zastoja u pri-
hvacanju Prijedloga Ugovora o Ustavu
za Europu.

Stoga Europski parlament, da bi eu-
ropski dijalog* uspio, poziva i Europski
savjet i Komisiju da odlu¢nije pokazu
svoju politicku volju i da svojim dje-
lovanjem*, prije svega u nacionalnim
kampanjama, podupru nastojanja da
se prevladaju trenutne teSkoce u vezi
s prihvacanjem Prijedloga Ugovora o
Ustavu za Europu. I od politickih stra-
naka ocekuje veci doprinos europskim
dimenzijama na nacionalnoj razini,
dok organizacije gradanskog drustva
poziva da u zadace koje imaju prednost
ukljuce i pitanje Prijedloga Ugovora o
Ustavu za Europu i potice ih da svoja
stajalita izraze u zajednickim raspra-
vama na gradanskim forumima* na

ti EU i ¢ini se da mu je posve jasno kakav je
koncept demokracije dovoljno demokratski
za gradane Unije.

4

=

Prema planovima Europskoga parlamenta,
cjelovita bi se rasprava trebala zakljuciti za
vrijeme francuskog predsjedanja Unijom u
drugoj polovici 2008. godine. Ustav bi tre-
bao poceti vrijediti poc¢etkom 2009.

4

Uz prijedlog koji je naslovio na predsjedni-
ke drzava i vlada ¢lanica EU-a te na Europ-
ski savjet Europski je parlament pozvao i
Komisiju da pripremi politicki kalendar za
nastavak rasprava. Poslanici su tim pozivi-
ma, zapisanima u njihovoj rezoluciji, poku-
$ali utjecati na djelovanje drugih europskih
institucija, a istodobno su implicitno uvodi-
li koncept reprezentativne demokracije na
razini EU-a za koji su se eksplicitno zauzi-
mali u spomenutoj rezoluciji.

4.

S

Europski parlament predlaze vise javnih ra-
sprava, konferencija i susreta o zajednickim
europskim temama s jasnim politickim ci-
ljevima koje je nazvao zajednickim imenom
- Gradanski forumi i u kojima Europski
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kojima bi se trebala obradivati i druga
zajednicki dogovorena pitanja.

S tom rezolucijom i razumijeva-
njem EU-a, koji vidi samo u svjetlu
daljnjih jacanja postojec¢ih postupaka,
procedura itd., Europski je parlament
ostao vjeran dosadasnjem uvodenju re-
prezentativnog koncepta demokracije
u strukturi politickih institucija EU-a,
u kojem zauzima srediSnje mjesto i s
kojim se priznaje nacelo subsidijarno-
sti na teritorijalnoj osnovi. Mogu¢nost
ukljucivanja gradana, gradansko-drus-
tvenih i akademskih krugova te medija,
u obliku gradanskog foruma, vidi samo
na lokalnoj, odnosno nacionalnoj ra-
zini. Pritom dopusta gradanima i mo-
gucnost peticija, koje su inace sadr-
zajno vezane za djelokrug Europskoga
parlamenta.

Gospodarski i socijalni odbor

U razdoblju za razmiSljanje GSO
je reagirao u Sluzbenom listu EZ-a 11.
travnja 2006. godine Misljenjem o re-
prezentativnosti europskih organizaci-
ja gradanskog drustva u gradanskom
dijalogu, koje je pripremao posljednje
tri godine. U tom se dokumentu zau-
zima za povecanje stupnja legitimnosti
europskih organizacija i mreza gradan-
skog drustva, ¢ime Zeli osigurati veci
kredibilitet uklju¢ivanja organizirano-
ga gradanskog drustva u komunikacij-
ske procese te procese odlucivanja na
razini EU-a.

parlament mora igrati glavnu ulogu. Te bi se
javne rasprave organizirale na nacionalnoj i
lokalnoj razini, a u dijalogu s gradanima su-
djelovali bi i predstavnici politickih strana-
ka, sindikata, poslodavaca, gradansko-drus-
tvenih aktera, akademskih krugova i medi-
ja. Za pomo¢ u organizaciji tih foruma dr-
zave Clanice mogu se obratiti Komisiji.

Spoznaja europskih institucija da se
politike EU-a viSe ne mogu oblikova-
ti bez slusanja gradana, njihova sudje-
lovanja u oblikovanju politika i njiho-
va slaganja s njima u posljednjih je 15
godina vodila k sve ve¢em ukljucivanju
gradanskog drustva, odnosno prije sve-
ga europski organiziranoga gradanskog
drustva. Spoznalo se da se do dobrih
politickih odluka na razini EU-a, ute-
meljenih na opéem interesu, moze doci
i ukljuc¢ivanjem razlic¢itih iskustava i
struénih znanja koja posjeduju orga-
nizacije gradanskog drustva. Takvim se
politickim odlukama nedvojbeno po-
vecavaju kvaliteta i kredibilitet.

Zbog svoga sastava, uloge i zadaca
GSO je jos od Rimskog ugovora od-
vjetnik participativne demokracije na
razini EU-a. Zbog otvorenih pitanja i
izazova pred kojima se nasao EU pravo
sudjelovanja dobiva sve vecu tezinu jer
bez mobilizacije ljudi na terenu i nji-
hovih organizacija i predstavnika nije
moguce rjesavati ta pitanja.*

Nakon viSegodi$nje ustrajnosti or-
ganizacija gradanskog drustva na eu-

# Tu je potrebu medu prvima prepoznao Eu-
ropski savjet — 2000. godine u kontekstu
izvodenja Lisabonske strategije i ponovno
pet godina kasnije u kontekstu njezina oZiv-
ljavanja. Isto je tako 2001. godine Komisija
u Bijeloj knjizi o europskoj upravi odredila
suradnju gradanskog drustva u oblikovanju
i izvodenju politike Unije kao temeljno na-
¢elo dobroga upravljanja (good governan-
ce). Suradnju gradanskog drustva s jedne je
strane shvatila kao izvanredno vazno pod-
rucje svog djelovanja koje mijenja meto-
de Unije, a s druge strane kao pojacavanje
demokratskog djelovanja europskih insti-
tucija. U prilog dobivanju politicke tezine
svjedoci zapisano nacelo participativne de-
mobkracije u 47. ¢lanu Prijedloga Ugovora o
Ustavu za Europu.



ropskoj se razini uspostavio standard
ispod kojega europske institucije vise
ne mogu i¢i. Po misljenju GSO-a, prava
participativna demokracija odgovara
zahtjevima moderne europske uprave i
sadrzava instrumente s kojima europski
gradani i njihove organizacije dobivaju
moguénost raspravljanja u okviru pra-
voga strukturiranoga gradanskog dija-
loga. U tom dijalogu institucije EU-a
moraju prije svega saslusati gradan-
sko drustvo, koje time utjece na razvoj
Unije i njezinih politika. Uvodeci po-
jam prave participativne demokracije,
GSO implicitno uvodi i pojam nepra-
ve participativne demokracije. Organi-
ziranjem foruma na europskoj i nacio-
nalnoj razini GSO je spreman politicki
se angazirati za priznanje prave partici-
pativne demokracije. U bitku za demo-
kraciju Unije prije toga su stupile Ko-
misija s Planom D i Bijelom knjigom
o komunikacijskoj politici te Europski
parlament s Rezolucijom o razdoblju za
razmiSljanje.

GSO razlikuje gradanski i socijalni
dijalog. U gradanski dijalog koji se na
razini EU-a odvija na tri razine uklju-
¢eni su akteri, odnosno organizacije
koje predstavljaju posebne i/ili opce
interese gradana.®” Dijalog izmedu eu-
ropskih organizacija gradanskog drus-
tva odvija se na temu razvoja i budu¢-
nosti Unije te razli¢itih politika, na dru-
goj se razini odvija izmedu njih i Unije

* Akteri gradanskoga dijaloga na europskoj
razini imaju razlicite oblike organizacije i
razli¢ite nazive (udruge, savezi, zaklade, fo-
rumi i mreze), obi¢no se sve samostalne i
neprofitne strukture oznacavaju zajednic-
kim pojmom - nevladine organizacije.

# U te aktere GSO ukljucuje i europske or-
ganizacije socijalnih partnera iako su oni
ukljuceni u socijalni dijalog.

u obliku redovitoga strukturiranog di-
jaloga, a treca je razina dijaloga - ra-
zina svakodnevnoga dijaloga i odvija
se unutar pojedinacnih sektora izme-
du organizacija gradanskog drustva i
sugovornika iz zakonodavne i izvrsne
vlasti. Europski je socijalni dijalog nor-
mativno podrobnije odreden, kako u
pogledu svrhe i postupaka tako i u po-
gledu ukljucenih aktera. Posebnost je
europskoga socijalnog dijaloga u tome
da ima gotovo zakonodavnu nadlez-
nost i da njegovi akteri imaju posebne
ovlasti i nadleznosti.

Mozemo zakljuciti da GSO u tom
dokumentu najprije shvaca dijalog u
$irem smislu, u koji ukljucuje norma-
tivno odlucniji i institucionalno pod-
robnije odreden socijalni dijalog, koji
na razini EU-a nema samo savjetodav-
nu, nego gotovo zakonodavnu ulogu, te
gradanski dijalog u uzem smislu, koji
shvaca kao dijalog izmedu nevladinih
organizacija i sebe te drugih instituci-
ja EU-a. Bez obzira na tu odluku, koja
moze biti problemati¢na, u svakom se
slucaju radi o uvodenju participativne
demokracije u praksi.

Uklju¢ivanje organizacija gradan-
skog drustva u komunikacijski proces
na razini EU-a odvija se na savjeto-
davni nacin i suradnjom. Savjetovanje
treba shvatiti kao ukljuc¢ivanje svih or-
ganizacija s iskustvom na odredenom
podrucdju, dok je suradnja ogranicena
na ulazak koji samo pojedinim organi-
zacijama omogucava redovitu i aktivnu
ukljucenost u kolektivni proces odluci-
vanja na razini EU-a te suradnju u obli-
kovanju i prihvacanju odluka u opéem
interesu EU-a i njegovih gradana. Te su
organizacije izabrane po kriteriju re-
prezentativnosti.

GSO tim dokumentom utvrduje na-
¢in ukljucivanja organizacija gradan-
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skog drustva koji im omogucava ulazak
u proces odlucivanja i povecava njihov
utjecaj na oblikovanje politika i zaklju-
caka institucija koji se odnose na razvoj
i budu¢nost Unije. Bez uvazavanja kri-
terija reprezentativnosti tih organizacija
ne moze se racunati na njihovo ukljuci-
vanje, pa GSO naglasava to zbog uvje-
renosti da reprezentativnost tih organi-
zacija osigurava i njihovo legitimno dje-
lovanje. Zato se GSO u tom dokumentu
naglaseno bavi pitanjem kriterija repre-
zentativnosti tih organizacija, prizna-
judi sistemsku zapreku u gradanskom
drustvu i tako sprecCavajuéi pristup u
komunikacijski proces i proces odluci-
vanja onim diskursima koji nisu institu-
cionalizirani na isti na¢in i u istoj mje-
ri kao organizacije koje GSO na temelju
kriterija reprezentativnosti priznaje kao
organizacije gradanskog drustva.

Prema tome, ambicije GSO-a usmje-
rene su na uspostavu uvjeta sistemsko-
ga ukljucivanja reprezentativnih gra-
dansko-drustvenih organizacija u pro-
ces odlucivanja na razini EU-a. Time
za gradansko-drustvene organizacije
trazi otvaranje politickih arena koje
su im dosad bile zatvorene, a posebno
institucionalizirani proces odlucivanja.
S tom ambicijom GSO prenosi pravi-
la igre socijalnoga dijaloga na europ-
ski gradanski dijalog, i to na onaj dio
koji naziva - suradnjom. S takvim kon-
ceptom demokracije EU-a GSO postaje
odvjetnik priznavanja reprezentativne
participativne demokracije i natjece
se s drugim institucijama EU-a, koje
demokratizaciju EU-a sagledavaju iz
perspektive druk¢ijih koncepata demo-
kracije. GSO podrzava Komisijin smjer
demokratizacije, ali nije posve zadovo-
ljan njezinim mjerama i politikama jer
ne ide u smjeru institucionalizacije gra-
danskoga dijaloga koji bi se temeljio na

reprezentativnosti organizacija gradan-
skog drustva. U tom su smislu Komisija
i GSO tihi saveznici protiv Europsko-
ga parlamenta kao zagovornika jacanja
reprezentativne demokracije na razini
EU-a. Ali nakon neuspjelih referendu-
ma ¢ini se da je u Europi u naletu par-
ticipativna demokracija.

Tako GSO u ukljucivanju organiza-
cija gradanskog drustva jaci naglasak
stavlja na suradnju, §to je razumljivo jer
time jaca svoju politicku mo¢ i utjecaj
na razini EU-a, a i mo¢ i utjecaj orga-
nizacija, gradanskog drustva, ne zane-
maruje savjetovanje kao vazan dio gra-
danskoga dijaloga, koji je inac¢e nami-
jenjen samo artikuliranju i agregiranju
stajalista i strukovnih iskustava pred-
stavnika gradanskog drustva. Stoga mu
nisu potrebni selekcijski kriteriji; upra-
Vo suprotno, mora uvazavati nacelo in-
kluzivnosti. Savjetovanje otvara prostor
za javne rasprave u kojima, u oblikova-
nju misljenja, odnosno javnoga mnije-
nja o odredenoj temi, mogu sudjelovati
i pojedinci i pokreti, (ne)reprezentativ-
ne nevladine organizacije i druge aso-
cijacije. Takvo (zajednic¢ko) misljenje
nije obvezujuce ni za one koji odlucu-
ju ni za reprezentativne predstavnike
gradanskog drustva koji su ukljuceni
u proces odlucivanja. U tom je smislu
postupak savjetovanja jako blizu kon-
ceptu javnih sfera, s tom razlikom $to
javno misljenje oblikovano u javnim
sferama dodjeljuje legitimnost institu-
cijama koje odlucuju, sto GSO savjeto-
vanju, bar implicitno, ne priznaje.

Po shvac¢anju GSO-a, gradanski dija-
log postaje dvoslojan. Uvazavanjem kri-
terija reprezentativnosti* kao osnovno-

U gradanskom dijalogu na europskoj razini
kriterij reprezentativnosti trebao bi osigura-



ga kriterija demokrati¢nosti u socijal-
nom dijalogu sistemski se osigurava le-
gitimnost i postupku suradnje, dok me-
dutim savjetovanje, koje nema sistemski
ugraden mehanizam za osiguravanje le-
gitimnosti — naime akteri ukljueni u taj
postupak ne ispunjavaju kriterije repre-
zentativnosti — ostaje u polju predde-
mokrati¢nosti. Zato se gradanski dija-
log na razini EU-a dijelom moze razu-
mjeti kao demokratican, a dijelom kao
preddemokrati¢an postupak ukljuciva-
nja gradansko-drustvenih aktera.

Na temelju konceptualne analize
toga dokumenta mozemo zakljuditi da
GSO u navedenim mjerilima zagova-
ra koncept reprezentativne participa-
tivne demokracije koji Zeli nadogradi-
ti naprimjer inicijativom oblikovanja
normativnih uvjeta na razini EU-a za
osnivanje europskih organizacija, no
ostavlja otvoren prostor za odredivanje
koncepta deliberativne demokracije,
kako unutar sebe tako i izvana, prema
drugim institucijama EU-a. Institucio-
nalizaciju gradanskoga dijaloga na ra-
zini EU-a, koji GSO naziva suradnjom,
temelji prije svega na odredivanju na-
Cela reprezentativnosti jer to smatra
nuznim uvjetom za uklju¢ivanje orga-
nizacija gradanskog drustva na europ-
skoj razini u oblikovanje politika insti-
tucija EU-a. Time u gradanski dijalog
na europskoj razini unosi elemente ve¢
normativno i institucionalno uredeno-
ga socijalnog dijaloga, koji inace shvaca

ti odredivanje op¢ih, a ne posebnih interesa
¢lanova europskih organizacija gradansko-
ga drustva, kojima se sad upravo to predba-
cuje. Istodobno GSO predvida da ¢e odredi-
vanje toga kriterija organizacijama gradan-
skog drustva donijeti i veci stvarni utjecaj
na postupak oblikovanja te na sadrzajno
oblikovanje pojedinacnih politika (policy).

kao dio gradanskoga dijaloga. Sa strane
ostavlja onaj dio gradanskoga dijaloga
koji GSO naziva savjetovanjem, ali ga
pragmaticno prakticira i takoder dopu-
$ta drugim institucijama EU-a. U svo-
jim naporima da se osiguraju norma-
tivne osnove za sistemsko ukljucivanje
organizacija gradanskog drustva u obli-
kovanje europskih politika prije svega
je kritican prema Komisiji, i to zato $to
je Komisija povukla prijedlog za uspo-
stavu normativnih uvjeta osnivanja eu-
ropskih udruga te nije napravila korak
naprijed u smjeru mjerila za utvrdiva-
nje reprezentativnosti organizacija gra-
danskog drustva koje inace ukljucuje u
proces savjetovanja s njima.

Odbor regija

Odbor regija izdao je dokument
pod nazivom Misljenje o Planu D i o
Bijeloj knjizi komunikacijske politike
Europske komisije kao monitoring je-
dnogodi$njega razdoblja za razmislja-
nje.” Tim miSljenjem Odbor jaca po-
liticku debatu na europskoj razini, eks-
ponirajuci znacenje i ulogu regionalnih
i lokalnih vlasti.

Odbor regija utvrduje da na razini
EU-a postoji demokratski deficit, glav-
ne odluke koje utjecu na zivot ljudi u
EU-u prihvacaju se na temelju prego-
vora izmedu vlada te pregovora izme-
du institucija. Gradani su iskljuceni iz
tih pregovora, odnosno oni su samo
pasivni i/ili trenuta¢ni promatraci. Po
misljenju Odbora regija, taj demokrat-
ski deficit moze se ukloniti tako da se
gradanima omogucdi izrazavanje mislje-
nja o budu¢nosti europskoga projekta.
Ukljucivanje gradana Odbor regija vidi

*Odbor regija suglasno je prihvatio taj doku-
ment 14.1 15. lipnja 2006.
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samo na regionalnoj i lokalnoj razini,*
na kojima moze sam, pomocu regional-
nih i lokalnih vlasti ili zajedno s njima
motivirati gradane da u strukturiranim
raspravama s izabranim regionalnim i
lokalnim predstavnicima progovore o
temama koje ih se ticu.*

Odbor regija drzi da bi se u razdob-
lju za razmidljanje rasprave morale
usmjeriti na tematiku upravljanja na
viSe razina s uvazavanjem nacela sub-
sidijarnosti i susjedstva kojima bi se
osigurale i ve¢a ucinkovitost i demo-
kratska legitimnost. Da bi se smanjio
jaz izmedu europskih institucija i gra-
dana, svi izabrani predstavnici na lo-
kalnoj, regionalnoj i europskoj razini
moraju medusobno suradivati, a mo-
raju se uvesti i demokratske povezano-
sti s gradanima.*® Po misljenju Odbora

* Odbor regija utvrduje da u Plan D, kao ce-
tvrtu dimenziju, valja uvesti decentraliza-
ciju s uklju¢ivanjem lokalnih i regionalnih
vlasti. Po misljenju Odbora, rasprave bi mo-
rale poceti u lokalnim i regionalnim foru-
mima uz prisutnost izabranih predstavnika
na lokalnoj, regionalnoj i europskoj razini
i s ukljucivanjem predstavnika gradanskog
drustva i gradanskih asocijacija. Rezulta-
ti rasprava na tim forumima morali bi biti
ukljuceni u rasprave u nacionalnim parla-
mentima i Europskom parlamentu.

4

&

Odbor regija istice sljedece teme koje mu se
¢ine vaznima: zaposljavanje, razvoj provin-
cije i urbanih podrudja, imigracija i sigur-
nost, energija i okolis i druge teme na razini
Unije.

E

S

Odbor regija isti¢e potrebu permanentnog
dijaloga s gradanima, politickim organiza-
cijama, sindikatima i drugim asocijacija-
ma, $to zahtijeva da institucije EU-a nasta-
ve otvorenu politiku ukljucivanja gradana
u rasprave. Zato treba uspostaviti trajnu i
strukturiranu suradnju institucija koje su
zaduzene za slusanje.

regija, to se prije svega mozZe postici ti-
jesnom meduinstitucionalnom surad-
njom s Europskim parlamentom i s
drugim institucijama te jacanjem regi-
onalnih savjetovanja u EU-u. U uvjere-
nju da teritorijalna dimenzija bitno pri-
donosi vec¢oj demokratskoj legitimno-
sti odluka EU-a, Odbor regija postavio
je sebi zadatak jaCanja regionalne i lo-
kalne dimenzije u procesima odluciva-
nja na europskoj razini. Pritom poseb-
no isti¢e zahtjev za vaznijim mjestom
za sebe u procesu odludivanja u EU-u,
osobito u odnosu na Komisiju, u tocki
nadzora nad provodenjem mjera Ko-
misije, za koje ona mora dobiti mislje-
nje Odbora.

Tim stavom Odbor regija jasno iz-
razava uvjerenje da je njegov doprinos
neizbjezan u ostvarivanju demokratske
legitimnosti EU-a, i to tako da u struk-
turi politickih institucija EU-a ugledni-
je mjesto imaju oni koji su reprezenta-
tivno izabrani i pokrivaju teritorijalnu
dimenziju. EU samo preko lokalnih i
regionalnih vlasti ima na raspolaga-
nju odgovaraju¢i demokratski okvir za
uspostavljanje dijaloga s gradanima i
pomocu njega oblikuje svoj duh. Odbor
regija i u tom se dokumentu oslanja na
koncepte subsidijarnosti, susjedstva,
blizine ljudima i grass-roots demokra-
cije, dok o participativnoj demokraciji
ili ukljucivanju gradanskog drustva na
europskoj razini ne razmislja. Tako u
biti ostaje vjeran reprezentativnoj de-
mokraciji utemeljenoj na regionalnoj i
lokalnoj razini jer je uvjeren da se pred-
stavnici, koji su izabrani na neposred-
nim i opéim izborima, ne smiju nado-
mjestati ukljuc¢ivanjem NVO-a te dru-
gih aktera kao predstavnika individual-
nih interesa u drustvu, ali da se mogu
poslusati njihova misljenja u strukturi-
ranoj i tematski odredenoj raspravi.



Zakljucak

Na razini EU-a postoje politicke in-
stitucije koje se mogu pozvati na re-
prezentativhu demokraciju jer politic-
ki akteri koji djeluju u njima dobivaju
mandat izborom. Ali postoje i takve in-
stitucije, kao $to su Komisija i GSO, u
kojima akteri nisu izabrani, pa su pri-
siljeni traziti alternativni, odnosno do-
datni izvor svoje legitimnosti. Stoga se
obracaju gradansko-drustvenim Cinite-
ljiima koji ih uklju¢uju u svoje komuni-
kacijske procese i procese odlucivanja.
Cini se da na razini EU-a koncept re-
prezentativne demokracije ima polo-
zaj koji se razumije sam po sebi iako ni
Komisiji ni GSO-u ne omogucava legi-
timiranje. To je uzrok shizofrenosti eu-
ropske normativne i ustavne rasprave.
Dugotrajna rasprava o institucionalnoj
reformi na razini EU-a po svoj prilici
tjera vodu na mlin onim Cdiniteljima
(akterima) koji trebaju vise vremena
za priznavanje svojih koncepata demo-
kracije konkurentnih reprezentativnoj
demokraciji. Zato mozemo ocekivati
da ¢e politicki akteri i institucije koji
se legitimiraju na osnovi koncepta re-
prezentativne demokracije i kojima taj
koncept predstavlja legitimacijski okvir
i ubuducde zagovarati status quo.
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Concepts of Democracy in the European Union

SUMMARY The authors outline the period of democratisation and introduction of
different concepts of democracy in the Proposal for the Treaty on Constitution for Europe.
The first emergence of various concepts of democracy took place during the Convention,
held from February 2003 to June 2003. In the course of the Convention, a conflict between
the leading actors of different concepts of democracy flared up for their proper place in
the Programme and in the Proposal for the Treaty on Constitution for Europe. The article
points out that in 2005 and 2006 the key institutions of the EU developed documents
in which they primarily advocated their concepts of democracy and thus engaged in a
political conflict and battle for gaining a broad support for their concepts. In this period,
some open problems concerning the fate of the Proposal for the Treaty on Constitution
for Europe had to be solved, as well as the problems of development of a democratic life
in the EU. During the ratification, however, in France and the Netherlands the unwanted
refusal of the proposed Constitution took place, activating a renewed debate regarding
the democratic arrangement of the European Union. At the Spring meeting of the
European Council in 2006, the “period for rethinking” was extended until the end of 2008.

KEYWORDS Proposal for the Treaty on Constitution for Europe, European Commission,
European Parliament, European Social Committee, Committee of the Regions,
participatory democracy, deliberative democracy, direct democracy, representative
democracy, electronic democracy





